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  摘  要  
新公共管理浪潮席卷全球，以合约制为核心的公共服务外包实践依然如火如
荼地在广袤的中国大地开花结果，成为改善公共服务供给效率和质量的不二之
选。近年来，厦门市积极探索地方政府治理创新和激发社会活力的新实践，借鉴
广州等地模式，该市 S 区各街道成立“家综”公共服务外包运营平台，引进省内
外社会组织进行公共服务生产。 
有鉴于此，本文运用跨学科的进入权和关系型合约理论尝试从一个新的视角
解构地方政府的公共服务外包实践。本文认为，公共服务外包本质上是地方政府
就其控制的关键资源的进入权与社会力量的专有性人力资本的合约联结。一方
面，通过合约双方进入权治理可以把握公共服务外包的运作机理；另一方面，通
过关系型合约可以探寻进入权治理过程中公共服务外包的形态和流变。同时认
为，就作为委托方的政府而言，关键资源进入权配置过程可以分为进入权配置、
进入权控制和进入权博弈三个阶段；就作为代理方的社会组织而言，进入权治理
过程可以分为进入权获取、进入权巩固和进入权博弈三阶段，并通过分析各阶段
政府与社会组织的进入权治理策略理解公共服务外包及其运作。同时，政府开放
关键资源的进入权获得公共资源的高效配置与社会力量使用进入权积累专有性
人力资本之间构成了一种相对稳定的关系型合约。最后认为，政府与社会组织间
权力、资源的非对称依赖成为影响外包合约的关键变量，复杂的外部环境使外包
合约呈现合约形式的非正式化和合约内容的非正式化，并分析了关系合约的运作
机理，认为权力意志成为影响合约关系稳定的主要变量。 
 
关键词：公共服务外包；进入权治理；关系型合约 
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ABSTRACT 
With the New public management sweeping all the World, the public 
service outsourcing practice the core of which is contract is still like a 
raging fire in the vast land of China, and it has been a better way to 
improve the efficiency and quality of public service supply. In recent 
years,basing on the practice Guangzhou and other places,Xiamen actively 
explores the new practice local government governance innovation and 
stimulates social vitality ,and streets of S district in Xiamen City set up a 
public service outsourcing operation platform called “Jiazong”, which 
introducing social organizations within and outside the province to supply 
public services. 
In view of this, this paper attempts to deconstruct the practice of 
local government's public service outsourcing from a new perspective by 
applying the theory of access and relational contracts.In this paper, the 
author holds that the public service outsourcing is essentially a contract 
between the access to the key resources controlled by local government 
and human capital of social forces. On one hand, The operation 
mechanism of public service outsourcing can be understood through the 
governance of both parties; on the other hand, the relational contract can 
helps to explore the form and change of public service outsourcing in the 
process of access rights governance. At the same time, for the 
government, the allocation process of key resource access rights can be 
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divided into three stages: access rights allocation, access rights control 
and access rights game; as for the agent of social organization, access 
governance process can also be divided into access rights gaining, access 
rights consolidating and access rights game three stages. Through 
governance strategies in the process of access between government and 
social organizations can we deconstruction of public service outsourcing. 
At the same time, the government's access to key resources stimulating 
the efficient allocation of public resources and social forces entering the 
right to collect his special human capital that constitute a relatively stable 
relationship contract. At last, the asymmetric dependence of power and 
resources between government and social organizations is the key 
variable affecting outsourcing contracts,and the complicated external 
environment makes the outsourcing contract the informal form of 
contract and the informal of contract content, analyzing the operation 
mechanism of relational contract ,drown a conclusion that power is an 
important factor affecting the stability of the contractual relationship. 
 
Keywords:Public service outsourcing;Governance of access rights; 
         Relational contract 
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第一章  导论 
第一节 问题的提出 
服务外包本质上是企业由内部一体化合约向市场合约转变的过程（即一个合
约向一系列合约的转变）…是发包方企业的物质资产与接包方人力资本的合约
集，这种合约组织形式不仅可以获得分工的规模经济和专业化效应，还可以激励
代理人的专有性人力资本投资。①正如科斯等将企业的本质视为合同一样，政府
与社会力量的公共服务外包也是一种合约关系，因此，合约理论同样适用于公共
服务外包的研究。 
正式合约②只是合约关系的冰山一角，正式合约理论只能解释一部分合约现
象。Macaulay 基于 43 家企业和 6 家法律公司的 68 个商人和律师的研究后指出，
上世纪 50 年代，美国 60%至 75%的商业合约都是非正式合约，正式法律制度的实
际作用极小，经过周密设计的严谨合同对现实经济绩效并没有实质性的影响。③关
系合约是非正式合约的一种形式，关系合约是交易当事人形成“环环相扣的关系
连锁”，双方会为未来的长期利益而舍弃紧密型合约的刚性约束，而合约周期越
长，约定合约的详细内容并完全按照合约条款执行就越困难，因此，现实情况下，
双方只能约定一个合约框架，未来合约的执行要根据双方连续不断的协商来决
定。合约真实地嵌入于社会网络之中，即便是个别性合约④也要受制于外在的社
会关系。⑤关系合约可以解释组织间联盟的相对稳定的关系。但是，关系合约将
关注点集中于正式合约以外的领域，以至于正常的合约也常被视为是“黑箱化”
运作。实际上，在权力、资源非对称的公共服务外包合约关系中，社会组织⑥在
                                                 
① 江小涓.服务外包:合约形态变革及其理论蕴意——人力资本市场配置与劳务活动企业配
置的统一[J].经济研究,2008,07:4-10. 
② 正式合约即合约双方签订的是一个切确的具有条款明细的合同形式，双方原原本本地按照
合同条款执行，在合同过程中发生争议时诉诸于公正的第三方实施。 
③  Macaulay S.Non-contractual Relations in Business: A Preliminary Study[J]. 
American Sociological Review,1963,28:55-67. 
④ 个别合约是交易双方除了单纯的交易外不存在其他的关系的合约，交易双方在交易前、后
没有任何关系，类似于“一手交钱、一手交货”，之前之后不会再有任何往来。 
⑤ Ian R.迈克内尔.新社会契约论[M].雷喜宁，潘勤译.北京：中国政法大学出版社，2004:10. 
⑥ 社会力量包括营利性组织（即企业）和非营利组织，如无特别说明，本文所指的社会力量
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合约中不仅“非分配约束”①，甚至有时其进入时机的选择看似“得不偿失”或
“非理性”的，如何解释这种现象？ Rajan 和 Zingales 的进入权理论或许可以
帮助我们寻找到答案。依据进入权理论，进入权即被赋予进入权的承包方具有接
触或运作某一特定关键资源的机会。在政府与社会力量的外包合约②中，掌握着
关键性资源的政府通过竞争性谈判、公开招标、特许经营等方式配置进入权，以
合约等形式赋予社会力量接近或运作关键性资源的机会，政府通过进入权配置实
现公共资源的高效率配置；社会力量依托关键资源的进入权进行人力资本专有性
投资，进而增加其谈判资本获得更多的进入权机会，在进入权治理过程中形成相
互嵌套的结构稳定的关系型合约。这里的关键性资源既指政府提供的场地、购买
资金等有形资本，也可以是相关的无形资本，如政府权威、关系网络等。公共服
务外包可以看作一种基于进入权治理的关系型合约，进入权治理过程也是服务外
包所的运作过程；关系型合约是进入权治理的结果，即公共服务外包所呈现得一
个相对稳定的形态，这种利益互惠、相对稳定的合约可以消解外部环境的不确定
性，同时以长期利益为导向能够激励合约双方进行专有性投资，减少机会主义行
为。因此，基于进入权治理的公共服务外包合约既是动态的，又是静态的。 
然而，遗憾的是，目前学界关于公共服务外包要么停留在对这一现象的一般
性描述，研究分散、不成体系，研究视角的偏狭难以深入理解公共服务外包的本
质和运作。现有的关系型合约和进入权理论仅限于研究企业间的服务外包。因此，
以关系型合约和进入权理论的某种“合璧”重新解构公共服务外包，将公共服务
外包看作是一种基于进入权治理的关系型合约，有助于深入理解公共服务外包的
结构和运作。公共服务外包的本质是什么？外包的客体是什么？公共服务外包如
何运作？呈现何种状态？是静态的还是动态的？这将是本文尝试要解决的问题。 
                                                                                                                                            
与非营利社会组织（在这里主要指专业社工组织）均为一个概念。 
① “非分配约束”指社会组织（非营利组织）除了必要的工资外，其经营盈余不得用作员工
工资福利分配，而只能投入组织的运营。 
② 本文的公共服务外包指的是地方政府成立一个公共服务外包的运营“基地”（S 区各街道
的“家综”模式即属于此类型），类似于国际服务外包中的‘在岸外包’，由政府通过竞争
性招标等方式邀请专业的社会力量承接公共服务外包“基地”的运营。其特征包括：固定场
所、专业营运、两权（所有权与承包权）分离。 
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第二节 选题的意义和研究方法 
   （一）选题的背景 
中国共产党的十八届三中全会《决定》中指出，“全面深化改革的总目标是
完善和发展中国特色社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化”。①在
此基础上，近年来，厦门市在基层政府治理创新方面进行了积极的探索，市民政
局先后颁发《厦门市民办社会工作服务机构经费扶持工作方案》等文件，指出“要
尽快从‘政府统揽’向政府购买服务转变”，“鼓励社会工作专业人士以及其他
符合条件的组织和个人，创办民办社工机构”。 
笔者利用暑期和课余时间，深入考察了厦门公共服务外包实践，即在借鉴广
州等地模式基础上，由各试点街道成立一个公共服务外包运营平台——家庭综合
服务中心（以下简称“家综”），通过合约将部分公共服务职能向社会力量转移，
利用社会力量的比较优势，实现公共服务生产的规模经济。有鉴于此，有必要从
理论上重新审视和探讨公共服务外包这一“老命题”。 
（1）理论上，通过梳理不难发现当前学术界对公共服务外包的研究存在以
下几个问题：其一、研究视角的偏狭。对公共服务外包的研究止步于公共服务外
包决策成因及影响因素、公共服务外包合同管理、公共服务外包效果（绩效测度、
影响外包绩效的因素）和公共服务外包效果评价等几个方面，研究分散、不成体
系，不仅研究视野偏狭，而且对公共服务外包的本质、治理结构、运作形式等“避
而不谈”，难以深入理解公共服务外包这一组织形式。 
  （2）实践上，公共服务外包实践正如火如荼地开展，内容丰富多彩，模式不
拘一格。从新的学科视角探讨公共服务外包的本质、结构和运作机制对深入理解
公共服务外包具有很强的现实意义。一方面，理解公共服务外包不仅有助于厘清
政府与市场和社会的边界，实现“掌舵”与“划桨”相分离，优化公共资源的配
置效率，而且有助于社会力量的培育，激发社会创新的内生动力；另一方面，重
新解构公共服务外包及其在地方政府实践中的运作机理、合约形态及其变化，对
公共管理者有针对性地制定公共政策，匹配相应的政策工具，提升公共决策的绩
效具有重要的参考价值。 
                                                 
① 中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定［N］.人民日报，2013-11-16. 
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本文跳出了公共服务外包研究的传统研究路径，借助关系合约理论与进入权
理论重新解释公共服务外包，将公共服务外包看作是一种基于进入权治理的关系
型合约，认为公共服务外包是掌控关键资源的政府就其关键资源的进入权与社会
组织专用性人力资本的合约，合约当事人在进入权治理过程中形成一种利益嵌
套、相对稳定的关系型合约。同时，公共服务外包嵌入于权力、资源非对称依赖
环境之中，合约与外部环境的张力导致外包合约微妙的变化（即合约形式的非正
式化和合约内容的非正式化），最后剖析了关系合约的运作机制及可能存在的问
题。 
   （二）研究方法 
   （1）文献研究法 
文献研究法指的是系统梳理国内外学术界关于公共服务外包的文献，在此基
础上总结分析目前学术界的研究现状，以此作为本文的研究起点，提出研究问题，
建构研究框架。 
   （2）访谈法 
访谈法是一种从事社会科学研究的基本方法，在严谨的研究设计的基础上，
围绕研究问题，以结构化或半结构化的方式对访谈对象进行深入访谈，获得研究
所必需的第一手资料。笔者在文献分析的基础上，选取厦门市 S 区 5 个街道的家
庭综合服务中心的相关负责人为访谈对象，前后进行了两次深入的访谈，奠定了
本研究的基础。 
   （3）案例分析法 
案例分析法作为一种典型的质性研究方法，对具有一定代表性的个案进行
“解剖麻雀式”的研究，以小见大，从特殊性到普遍性，进而得出一般性的结论。
案例分析法为本文的研究提供了鲜活的现实依据，提高了研究的可信性。 
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第三节 研究综述 
   （一）公共服务外包的概念界定 
   （1）外包 
外包（outsourcing）,意即向外转包。从当前的研究结果来看，学术界主要
从组织的角度来研究外包。 
从组织过程来看，外包就是指企业将某些业务或职能转而交由外部专业组织
去做的过程；①从组织战略来看，外包是企业从内部生产向外包购买的转变②；有
学者也认为将外包视为与一体化生产相对的一种组织形式③。通过梳理以上学者
观点，本文认为外包就是组织以合同等方式运用外部力量达成组织目标的手段。 
   （2）公共服务外包 
对于公共服务外包的概念，尽管学界有不同的表述，但是，这些不同的表述，
其内涵和外延都大致相当，只是译介的不同而已。 
自公共服务外包引入我国以来，学术界很多学者从各个视角对其进行了研
究。归纳起来，大致有以下几种视角。 
1.合约的视角。郑必坚④认为，公共服务外包指的是政府以合约的形式，引
入社会力量参与特定公共服务的供给或公共项目运作，实现政府、私营组织的善
治格局。陈振明⑤的相关研究表明，公共服务外包就其本质而言就是政府与社会
力量之间的委托代理合约，政府以委托人的身份通过合约选择代理人，寻求社会
力量完成公共服务提供的过程。OECD⑥的相关研究也表明，就其本质而言，公共
服务外包就是政府公共产品或服务从外界购买替代内部生产，形成供应商之间的
                                                 
① 刘尚希，杨元杰，张洵.基本公共服务均等化与公共财政制度[J].经济研究参考，2008（40）：
2-9. 
② Quinn J B,Hilmer F M.Strategic Outsourcing[J].Sloan Management Review,1994,35
(4):43-55. 
③ Brickley J A,Smith C W,Zimmerman J L.Managerial economics and organizational 
architecture[M].Boston,Mass:McGraw-Hill,Irvin.1995. 
④ 郑必坚.中国和平崛起的新道路[J].新华文摘，2004（10）：1. 
⑤ 陈振明.竞争型政府[M].北京：中国人民大学出版社，2006. 
⑥ OECD.Governance in transition:Public management reform in OECD countries[M].P
aris:OECD,1995. 
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相互竞争态势。 
2.机制转换的视角。周志忍①指出，公共服务外包是政府假借私营部门等技
术、资源将某些非核心公共服务职能推向市场，实现公共服务市场化。郑迎春②也
持这一看法，他认为公共服务外包即政府运用市场机制实现公共服务供给的高效
率。Young③的相关研究结论也表明，公共服务外包就是“引入私人承包商来完成
公共服务的供应”。 
外包相对于自生产，就公共服务外包而言，从生产主体看，公共服务外包的
服务生产主体既包括政府以外的社会力量，也包括政府内部相对于原生产主体外
的职能部门。由此可见，可以从广义和狭义两方面理解公共服务外包。在现有研
究的基础上，本文认为狭义上的公共服务外包是指政府以合约等方式实现某些业
务或职能向外部社会力量购买替代的过程，以节约组织交易费用和实现公共资源
的高效配置；广义上的公共服务外包对象更广一些，既包括政府以外的社会力量
的外包，也包括政府内部职能部门间的外包。 
   （二）相关概念之辨析 
国内学术界对公共服务外包的研究是近几年的事，相关研究还比较不成熟，
往往将公共服务外包与政府购买服务、公共服务市场化、民营化和私有化等概念
不加以区分地混同使用，虽然这几组概念的内涵和外延大致相当，事实上，不同
概念间有不同的侧重，需要加以厘清。 
   （1）公共服务外包与政府购买服务 
 
政府购买服务的主体为政府部门；购买相对方为社会力量，既包括私营企业，
也包括第三部门；政府购买客体为特定的公共服务或其他非核心业务；购买方式
主要是招标等市场机制。 
然而，公共服务服务外包与政府购买服务的不同之处在于： 
其一、内涵指向不同。公共服务外包通常倾向于作为一个学术概念使用，政
                                                 
① 周志忍.当代国外行政改革比较研究[J].北京：国家行政学院出版社，1999. 
② 郑迎春.论我国公共服务市场化改革的制约因素及对策[J].南方论刊，2008（9）：30-31. 
③ Young C C.The dynamics of public service contracting:The British experience
[M].Bristol:The Policy Press,1999.  
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